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《摘要》 

隨著社會的發展與經濟的成長，各國政府都面臨人少事多的問

題，但是受限於預算、人力與專業等因素，往往無法提供使民眾滿

意的服務，當前政府部門藉由簽約外包、業務分擔、共同生產、解

除管制等方式將部分職能業務轉由民間部門經營的民營化政策遂蔚

為風潮。本文採用文獻分析法，探討部分服務仰賴契約執行的契約

型政府的概念及其重要實務，首先引介契約型政府的內涵，包括民

營化與簽約外包、契約、契約型政府的角色；其次探究政府資訊的

簽約外包與交易，以及政府福利服務的簽約外包等議題中的政府角

色內涵。 
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壹、導論 

隨著社會的發展與經濟的成長，各國政府都面臨人少事多的問題，但是受限於

預算、人力與專業等因素，往往無法提供使民眾滿意的服務，縱使勉力為之，亦往

往在品質與效率上有所不足，因此許多國家的政府為求將有限的資源做最大的發

酵，逐漸改變了傳統的觀念，並將許多過去視為政府應為的業務與服務，以委外的

方式交由民間業者負責。此種委外的措施，不但有助於提升服務品質與效率，亦可

增進經濟效益，創造商機與就業機會，也繼民間企業的委外趨勢後成為另外一種的

重要委外業務來源（李宗勳，2002：34）。自一九七九年英國柴契爾夫人大力推動

「民營化」（privatization）政策後，政府部門藉由「簽約外包」（contracting 

out）、業務分擔（ load shedding）、共同生產（ coproduction）、解除管制

（deregulation）等方式，將部分職能業務委外由民間部門經營，惟政府仍須負擔財

政籌措、業務監督及績效成敗之責任（江岷欽、林鍾沂，2000：367）。若以所有

權和經營權的觀點來看，前述的「公辦民營」是硬體設備的所有權仍然歸政府部

門，而硬體設備的經營管理權則交給民間機構（蘇昭如，1993；蘇淑慧，1996；陳

武雄，1997），這也成為政府提供公共服務的一種新趨勢（Levin & Sanger, 1994; 

Linden, 1994）。 

有鑑於此，本文採用文獻分析法，探討部分服務仰賴契約執行的「契約型政

府」（contractual government）的內涵及其重要實務，包括政府資訊的簽約外包與

交易，以及政府福利服務的簽約外包的相關議題。 

貳、契約型政府的內涵 

一、民營化與簽約外包 

根據 Hill 與 Bramley（1986）的看法，所謂的民營化是指各種不同形式的非政

府的福利服務提供，政府透過擁有或管理權的轉移，引入市場原則經營及提供社會

服務，使社會服務變成商品或半商品，也使服務使用者成為市場消費者的過程，其
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活動則包括以下幾項：公共資產的出售、解制（deregulation）、開放較大的競爭、

契約外包、公共服務由私部門提供、以最好計畫來運用政府部門和民間部門的財

源，以及減少津貼補助並且增加或教導使用者應付費的責任（Jackson & Price, 

1994；江亮演、應福國，2005：57-58）。 

簽約外包可說是民營化策略措施中最常為人使用的方式。Thompson 與

McHugh（1995）認為簽約外包意指組織選定的功能或服務項目交由其他組織提

供；Sharpe（1997）認為簽約外包是將組織部分或全部非核心的功能業務，交由外

部具有專業能力的組織提供；王仁宏（2001：32）定義簽約外包為將原本係由國家

或其他公法人團體所經營的事業服務，不由國家或公法人團體直接處理，而基於達

成特定行政目的之要求，由主管行政機關在保留必要範圍的監督控制權限下，透過

單方授權或契約等形式，將之委託予民間企業代為處理興辦之方法；張數娟

（2002）則將簽約外包定義為政府部門透過契約關係，將部分職能業務委託另一團

體或個人提供，政府則提供經費或相關協助，由民間部門履行契約中之服務項目或

提供服務，契約中載明雙方的職責、義務、期限及標的人口。歸納而言，簽約外包

意味透過政府部門與民間部門簽訂契約關係，由政府提供經費或相關的協助，由民

間部門履行契約中的規定項目或對標的團體提供服務，並在契約中載明雙方的職

責、義務、期限及標的團體人數（Savas, 1987；張世賢、陳恆鈞，1997；江岷欽、

林鍾沂，2000：388）。 

簽約外包由於能夠以彈性化方式減少政府支出且促進效率、效能，而被視為在

傳統官僚遞送方式下最具吸引力的準市場機制（DeHoog, 1990: 318），其涉及了一

套嚴謹的過程，包括可行性研究、準備契約、選擇受託者、監督契約與測量績效、

監督問題之處理：第一，可行性研究主要是做服務的盤存，這包含檢視機關所提供

的服務，將之分解成更明確的活動，確定成果的評估方法，也包含資源需求（人

力、設備、預算）、存貨說明、品質指標、活動的環境要素等，然後考量成本，除

了直接的成本外，還要加上委託成本（監督、投標、準備文件等），最後才決定何

種服務可以委託。第二，在準備契約方面，契約可分為兩種：一種是「邀請投標」

（invitations to bid, ITBs），主要考量的是成本問題；另一種是「提出計劃書」

（requests for proposals, RFPs），主要考量的是服務的品質。第三，在選擇受託者

方面，競爭是獲得最佳成本效益的方法，因此為了製造競爭，可以開放較多的選擇
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對象，例如開放各級政府機構、營利、非營利組織、鄰里團體（neighborhoods 

groups）等加入參與提供服務。第四，在契約監督與測量績效方面，監督有兩個主

要部分：一是確定契約的合法條件被遵守，受託者必須達成契約的法定條件；二是

確定服務的水準。有時很難將每個可能的項目及服務明確化，同時也不能事先預知

偶發事件，委託單位必須修正契約來解決問題。第五，在監督問題之處理方面，包

括契約中斷、無法適當履約、變更服務水準、緊急回應、缺乏「競爭者」等問題之

處理（Rehfuss, 1989: 61-119；廖靜芝，2000：465-466）。 

二、契約 

在實務上，簽約外包往往透過公辦民營的形式達成。公辦民營雙邊關係對等之

關鍵並非能透過法律條文的規範就能完整解決，而應由公私雙邊關係的事項如何產

生、如何運作來看，也就是由契約來看，回歸至公私間公辦民營關係產生的開始，

先由政府根據其需要訂定招標計畫，而後針對得標對象訂立契約，締約完畢後雙邊

關係的持續履行，乃至於契約期滿，每一個雙邊往復之互動過程都是透過契約在進

行，所以契約才是真正的關鍵（王振軒、董瑞國，2006：249）。政府在公辦民營

的運作過程中，為了確保契約的內容詳實，以及使簽約的過程周延完備和順利進

行，並對契約的執行能加以有效管理、監督與約束，故契約的訂定及執行過程至少

包含公開徵求、比較與選擇接受委託者、契約草擬、協商與訂定、監督與評估執行

成效、續約或終止契約等階段和步驟。根據 Kettner 與 Martin（1987）的研究，可

包括下列 5 個階段：第一，要求民間部門或志願部門提出計畫書或邀請投標，即邀

請投標者提出工作計畫書。計畫書的格式和內容是相當彈性，且須具體可行的，其

內容應包括服務方式、服務數量、服務所涵蓋的標的人口、成本計算、人事安排、

行政程序與評估指標等。第二，競標者之間的比較與選擇，即透過公開甄選過程，

決定合適的得標者；價格、其他服務提供的品質、方案需求的急迫性、社區的參與

度、過去的服務績效等都應是比較參考的指標。第三，契約起草、協調與正式簽

約，即透過不斷地協商溝通來尋求共識，訂定出合適的契約內容，以確保政府、受

託機構及服務對象之權益。第四，監督與評估執行成效，即以監督這種定期檢查文

件的作業過程，藉此確保契約執行符合規定的條文。第五，續約或終止合作關係，

即在契約進行的過程中，政府應隨時評估受託機構的服務績效，以決定是否續約或
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是終止契約關係，但是案主的需求應被視為締約的主要考量（江亮演、應福國，

2005：62-63）。 

三、契約型政府的能力與角色 

Yang、Hsieh 與 Li（2009a: 683-684）確認出四項政府必須具備的契約「能力」

（capacity），而這些能力都與成本、效率與品質的績效面向相關：第一，議程設定

（agenda setting），其核心議題為確認特定服務於特定時間適用於簽約外包；第

二，契約規劃（contract formulation），其涉及一個公平的競標程序，以確認出最適

承包者並達成最佳契約；第三，契約履行（contract implementation），其與確實的

財貨生產或服務傳送有關；第四，契約評估（contract evaluation），其強調建構正

式的績效監測與報告系統以便承包者落實契約責任。 

其次，在公辦民營的簽約外包形式中，一個契約型政府將扮演如下的角色：第

一，市場引導者（market leader），即政府期許自己做「市場導航員」（market 

leader），在品質與價格上具競爭力，並設定服務標準以公權力強制民間公司遵

守。第二，政府是最後一道防線的提供者（residual provider, or provider of last 

resort），即政府根據「財產與需要調查」（tests of means and of needs），提供基本

的服務給那些無法在市場上獲得較好服務保障的人。第三，政府同時也是買方，即

當政府購買成套的服務時，政府變成是一個中介、集體福利消費者的代表，向福利

服務供應者購買完整的套裝服務。第四，政府是個「補助者」（subsidizer），即政

府退出中介的角色，而只是提供金錢上的補助給予提供者。第五，政府是「規約

者」（regulator），即政府負責訂立服務標準、制度規章、決定何種服務應被提

供、同時依職權受理申請、審核資格並發照。第六，政府是「促進或協調者」

（facilitator or coordinator），即交換資訊、提供建議等等。第七，政府是「風險的

分擔者與散佈者」（bearer and spreader risk），即政府可在民間營運發生困難時立

即補位，降低可能衝擊（Loney, Bocock, & Clarke, 1991；萬育維，1995：207）。 

四、公私協力 

以上所述偏向政府面向的契約誘因與管理，然而契約型政府成功的關鍵亦在於
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經由政府與民間的公私協力，將純粹市場的「契約文化」（contract culture）轉換為

協力的「夥伴文化」（contract culture），透過「共同參與」（co-operative）、協力

同工（col-laborative）以營造互信互惠、風險共承的「夥伴關係」（partnership）之

治理效應（Glendinning, Power, & Rummery 2002: 7-11；李宗勳，2004：49）。以行

政院組織改造委員會推動「委外化」的理念與做法為例，1 各項目標中的相關原則

為第一，分權與解除管制：順應「權力下放」與「解除管制」的時代潮流，讓地方

政府與民間社會能有更多施展活力空間，「民間能做的，政府不做」、「地方能做

的，中央不做」；第二，組織彈性化： 與委外化有關的目標與原則交由組改會下

設置的「功能調整小組」下之「政府民間夥伴小組」（由人事行政局主辦；經建會

則負責「去任務化」業務），規劃透過活用政府業務運作機制，將不必要由政府機

關自行處理的業務委由民間經營。推動改造過程以「先檢討政府核心業務」做起，

既要將具威權色彩的政府職能去任務化，亦要尋求政府與民間合作的空間，將能以

民間資源執行的職能下放或釋出，其中可借重民間效能者將「委外化」。實際做法

為：第一，機關委外：指機關整體業務委託民間辦理者而言，其概念僅存在於給

付、服務及其他不涉及人民自由權利限制或剝奪的業務，對於非涉及公權力本質之

業務，業務雖可完全由市場機能取代，但有市場失靈之虞，且民眾仍有此一業務應

屬國家責任，須由國家自任或委託實施之強烈信賴及觀感時，宜採機關委外方式辦

理。第二，業務項目委外：機關業務經檢討評估後，沒有應去任務化、地方化、法

人化或機關委外的情形，而保留由國家機關自行處理者，一旦有公權力本質業務涉

及人民自由權利限制或剝奪的業務部分、民間具有處理之能力且適宜由其處理者，

或屬於給付、服務及其他不涉及人民自由權利限制或剝奪的業務部分、可以引用企

業精神管理降低經營成本者，應積極推動對特定業務項目委外處理（李宗勳，

2004：54-55）。 

以上針對民營化與簽約外包、契約、契約型政府的能力與角色、公私協力等面

向進行文獻探討，兼顧「政府供給」與「社會需求」的角度釐清契約型政府將業務

委外的背景、基本原則、優點與策略；後節則從實務面觀察契約型政府的運作內

                                                      
1 以下「相關原則」與「實際做法」的內容係參考行政院組織改造委員會網站

（www.ey.gov.tw/~cor），檢閱日期：2004 年 6 月 1 日。 
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涵。 

參、契約型政府的實務 

近年來諸多文獻涉及契約型政府在實務上的重要議題，如政府資訊的簽約外包

與交易（朱慧德、黃政霖，2006）、政府福利服務的簽約外包（王麗容，1993；林

萬億等，1997；何凱維，2002；陳政智，2002；雷文玫，2002；姚蘊慧，2004；江

亮演、應福國，2005；陳怡如，2007；Kramer & Grossman, 1987; Gronbjerg, 1993; 

Hasenfeld & Powell, 2004; Smith & Lipsky, 1993）。茲舉這兩項議題為例說明其契約

型政府的實務內涵如下： 

一、政府資訊的簽約外包與交易 

資訊可被處理為可生產、儲存與配置的商品；未予加工的原始資訊經由精煉、

選擇、組合與解讀而增加其價值（DTI, 1990; Moore, 1990）。資訊與網路科技的快

速發展與應用普及對政府部門原本的作業型態產生極大衝擊，政府部門對內需因應

民間對服務水準要求不斷的提昇及人力成本的節約，對外需面對國際間提昇國家競

爭力的壓力，因此藉由資訊簽約外包導入資訊技術，提供高效率、低成本且快速反

應的服務，已成為政府部門未來執行作業的潮流；且政府部門業務日漸繁重，如果

缺乏資訊簽約外包且不讓民間企業參與的觀念，將導致政府部門編制日益龐大及經

費預算日益不足，有違世界潮流（朱慧德、黃政霖，2006：2）。 

我國於一九九四年六月公告「政府業務電腦化報告書」，首次宣示政府資訊的

簽約外包政策，隨後頒訂「各機關資訊作業委外服務作業要點」、「行政院所屬各

機關資訊業務委外作業實施辦法」、「行政院所屬各機關資訊業務委外服務作業參

考原則」，就是為加速推動政府部門、學校、事業及研究機構的資訊業務簽約外包

作業，以提高行政效率、落實為民服務、達成精簡組織人員、減少人事費用支出為

目標，政府更於一九九八年五月通過立法，於「政府採購法」中將政府部門資訊服

務、資訊技術之委任以法律型態支持簽約外包作業（朱慧德、黃政霖，2006：

2）。 

在政府資訊的交易方面，政府部門以不同的形式生產大量的資訊，如法律報
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告、圖像、公共訊息文件、報告與統計摘要等（Hadi & McBride, 2000: 555）。許多

政府部門主張資訊配置是公共服務的一部分，其視資訊共享為首要目的（Hadi & 

McBride, 2000: 557），而調查資料、商業註冊、車輛註冊與選舉資訊等大型資料庫

提供了將資訊配置給第三方以收取費用的機會。可交易的資訊多以電子化方式存續

與配置，以大型資料建制的形式予以販售（Hadi & McBride, 2000: 555），這種資訊

交易的價值鏈涉及蒐集、處理、配置、行銷與販賣資訊的各個階段，除此之外也需

要支援服務，以協助有疑惑的消費者使用資訊產品（Owen & Halm, 1989）。政府

部門本身在資訊交易中的角色變成資訊產品價值鏈的協調者之一，著重與其他利害

關係者的協商與契約監測（Hadi & McBride, 2000: 557-558）。 

然而，政府進行資訊交易的最大問題出在政府與「資訊掮客」（information 

broker）間的關係，其可運用「代理理論」（agency theory）（Jensen & Meckling, 

1976）檢視彼此的「供應者∕配置者」（supplier/distributor）關係（Lassar & Kerr, 

1996）。代理理論探討委託代理關係中的控制本質（McGuire, 1988; Mitnick, 

1992）：委託者（principal）（政府部門）授能「代理者」（agent）（資訊掮客）

作為代表去行動，代理者比起委託者擁有較多的知識或資訊。委託者會希望轉移風

險給代理者，並尋求藉由許多方法去控制代理者，例如投資於監測系統，如此委託

者可獲得關於代理者行動的足夠資訊去控制後者，或是創造誘因讓代理者有效地展

現委託者的欲求。對委託者而言，獲得關於代理者行動的資訊並因此降低資訊不對

稱的代價是極為高昂的（Hadi & McBride, 2000: 558），因此政府部門是否能創造出

可控制資訊掮客行動的誘因（特別是財貨性誘因）便至為關鍵。 

二、政府福利服務的簽約外包 

政府福利服務的民營化，主要受到一九七○年代以降，英美等國對福利國家概

念反省的影響，主張引入非政府部門的力量（市場或志願部門）來補足或替代政府

的社會福利角色（林萬億等，1997：5）。因此，社會福利的提供產生了新的形

式，如「購買式服務契約」（purchase of service contracting, POSC）、抵用券等，

皆以「新管理主義」（neo-managerialism）的精神來管理福利國家（林萬億等，

1997：5）。 

按照 Le Grand 與 Bartlett（1993）的論點，政府福利服務的民營化並非是純市
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場而是「準市場」（quasi-market），也就是政府在履行福利照顧責任時，以市場的

意識型態，經由契約體系和市場的力量，提供一個有效率、公平、有立即性，和有

選擇性的福利服務。Le Grand（1982）亦提出政府福利服務民營化實施成功的前提

是健全的市場結構、消費者與供應者之間有足夠的資訊交換和不確定性降到最低、

供應者要有供應的動機，而且最重要的是應儘量避免供應者為了利潤而選擇有利的

消費者（姚蘊慧，2004：42）。 

美國的非營利機構素有提供服務給社會救濟接受者的悠久歷史。對服務貧困者

有強烈承諾的非營利機構多與政府的社會救濟部門訂有契約關係，以提供特定的義

務服務，比如兒童照護、矯治教育或職業訓練（Kramer & Grossman, 1987; Gronb-

jerg, 1993; Hasenfeld & Powell, 2004: 92; Smith & Lipsky, 1993）。我國為了推動社會

福利服務的民營化，內政部頒訂了「加強結合民間力量推展社會福利實施要點」；

隨後台北市政府訂定「社會福利設施委託民間專業機構辦理實施要點」；內政部復

於一九八九年頒佈「內政部加強社會福利獎助作業要點」；台北市於一九九三年委

託學者專家研擬「台北市政府委託民間團體辦理社會福利設施辦法草案」，積極推

動民營化。內政部也在一九九四年參考台北市所訂的辦法研擬出「政府委託民間專

業機構辦理殘障福利服務實施要點」，作為地方政府辦理殘障福利服務委託機構辦

理之依據。內政部在一九九六年訂定「政府鼓勵民間辦理社會福利服務實施要點」

及「委託契約書範本」，一九九七年又訂定「推動社會福利民營化實施要點」。內

政部在一九九七年訂定的「推動社會福利民營化實施要點」第三條明確說明政府委

託民營的類型為公辦民營，也就是政府提供土地、建物及設施設備等，委託民間經

營管理，提供社會福利服務（江亮演、應福國，2005：55-56）。 

其次，社會福利民營化的潮流，使得社會福利服務的簽約外包被視為是一個可

以同時改善政府效率與效能的方法而廣為推行，其考量因素為：第一，透過大規模

的服務可以降低單位成本，同時降低服務生產成本；第二，因服務委託民間提供，

可避免政府部門中科層體制的限制；第三，民間機構的專業性較讓人相信能提供良

好的服務品質；第四，透過契約委託，可增加服務使用者的選擇性，增加提供服務

的途徑（何凱維，2002：21）。契約在法律上是被認同且可強制實施的，它包含了

兩個團體間某種程度的交換，同時也暗示著一種購買的行為（Kettner & Martin, 

1990），即政府部門經由約定關係向志願服務組織、公立機構購買特定服務來提供
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給特定目標服務群體的一種策略（Hart, 1988），近年來已廣泛成為服務傳遞的機制

之一。其所產生的服務傳遞模式為「服務購買」（purchase of service）或「簽約購

買」（purchase of contracting），亦即政府有關部門（特別著重於社會福利部門）

為滿足及提供民眾所需的福利服務，改由其他政府單位或民間機構團體就其服務範

疇內提供服務，而由政府委託單位給予所需之經費預算（王麗容，1993）。除契約

外，政府也以「補助」（grants）、公辦民營及「抵用券」（voucher）等方式，透

過民間機構提供各種福利措施及服務，以實現其法定責任（雷文玫，2002：148；

陳怡如，2007：111-112）。 

肆、結論 

觀察政府資訊與福利服務簽約外包或交易的實務運作內涵，確實有利於政府發

揮「議程設定」、「契約規劃」、「契約履行」、「契約評估」的能力，滿足契約

型政府對「市場引導者」、「最後一道防線的提供者」、「買方」、「補助者」、

「規約者」、「促進或協調者」、「風險的分擔者與散佈者」的角色要求，並促進

公私協力的治理效應。 

根據 Yang、Hsieh 與 Li（2009b）的實證研究，目前我國中央政府官員對簽約

外包績效的評價仍低於地方政府官員以及所有承包者，顯示我國契約型政府的推動

猶有再努力的空間。事實上政府業務簽約外包經營的推展，在很多的個案，服務或

產品的傳遞既是便宜，在財貨與服務的品質甚至比同樣是政府所提供的產品更讓人

放心（Savas, 2000）。而「經濟合作發展組織」（OECD）每年所做的國力指標評

估，將民營化列為國家現代化的重要指標之一，而其中「政府業務委外經營」更是

民營化項目的基調與主軸。面對全球化的浪潮，以政府業務委外經營作為優質國家

治理的渠道，結合社會民間力量，創造高附加價值的政府，並進而與全球治理接

軌，在可預見的未來，這股思潮將廣布全球每個角落（李宗勳，2008；李宗勳，

2002：34）。 

綜上所述，從政府資訊的簽約外包與交易以及政府福利服務的簽約外包議題來

看，這類公私合作輸送服務過程中的契約型政府也被稱為「第三造政府」（third-

party government），也就是政府提供資源，而由民間執行，主要的目的是為了雙方
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截長補短。一方面解決「政府失靈」（government failure）－須依法行政，講究

「代表性」（representation）與「公平」（equity），對於特殊性、實驗性、開創性

的民間需求，則無法提供；一方面解決非營利的「志願失靈」（voluntary failure）

－ 也 就 是 「 公 益 的 不 足 」 （ philanthropic insufficiency ） 、 公 益 的 特 殊 性

（philanthropic Particularism）、公益的父權性（philanthropic paternalism）與「公益

的業餘性」（philanthropic amateurism）。因此，契約型政府的角色一方面是設定目

標，提供資源，確保資源的穩定，並設定評估標準；另一方面則是鼓勵市場的競爭

與創新（鄭讚源，1997）。 
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Abstract 

Privatization, based on which governments transfer their functions part-
ly to the private sector by contracting out, load shedding, coproduction and 
deregulation, has become increasingly common recently. This essay first in-
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mation and welfare issues through literature analysis. 
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